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W Sbirka soudnich rozhodnuti

STANOVISKO GENERALNIHO ’ADVOKATA
PEDRA CRUZ VILLALONA
prednesené dne 19. prosince 2013"

Véc C-427/12

Evropska komise
proti
Evropskému parlamentu
Radé Evropské unie

(Zzaloba na neplatnost podand Komisi)

»Zaloba na neplatnost — Vyklad ¢lankt 290 SFEU a 291 SFEU — Akt v pienesené pravomoci —
Provadéci akt — ,Hloubka prezkumu‘ — Natizeni (EU) ¢. 528/2012 — Biocidni ptipravky —
Zavedeni poplatkti a plateb — Evropska agentura pro chemické latky*

1. Zaloba na neplatnost, kterou v tomto pripadé podala Komise proti Evropskému parlamentu a Radé
z davodu nespravného uplatnéni ¢l. 291 odst. 2 SFEU - tim, ze v ¢l. 80 odst. 1 nafizeni (EU)
¢. 528/2012° stanovily, Ze Komise pfijme ,provadéci nafizeni“ — déva Soudnimu dvoru piileZitost
vyjadrit se poprvé ke smyslu a dosahu aktti ,,v pfenesené pravomoci podle ¢ldnku 290 SFEU®. Je tfeba
mit na zfeteli, Ze jediny zalobni diivod Komise vychdzi z toho, co Komise povazuje za nespravné
pochopeni prislusnych oblasti plisobnosti ¢lanku 290 SFEU a ¢l. 291 odst. 2 SFEU ze strany
Evropského parlamentu a Rady.

2. Muzeme ponechat stranou to, zda otdzka, kterd vyvstala v tomto sporu, ,se dotykd samotné podstaty
nékterych zdsadnich otdzek, které vzbuzuje evropskd integrace“*, jak tvrdi Komise. V kazdém pripadé je
jasné, ze Lisabonska smlouva umoznuje to, co lze oznacit za novou formu legislativni ¢innosti,
zalozenou na spolupraci mezi Parlamentem a Radou na jedné strané a Komisi na strané druhé, coz
sta¢i k tomu, aby problém, ktery Komise predkladd, byl povazovan za velmi citlivy.

3. Je zjevné, ze tato prvni prilezitost vyjadrit se k této dulezité problematice tykajici se struktury
unijnich aktd, ktera se nabizi Soudnimu dvoru, nebude a nemftze byt posledni. Ackoliv tato prilezitost,
doslova zahajujici judikaturu Soudniho dvora tykajici se ¢lanku 290 SFEU, mize byt velmi dulezits, je
pochopitelné, zZe Soudni dvir nebude moci v rdmci projednavaného sporu fici vse. A to z toho
prostého davodu, ze okolnosti projednidvaného sporu nevyzaduji od Soudniho dvora odpovéd na
kazdy jednotlivy problém, ktery miize vyvolat toto ustanoveni. S touto poznidmkou je tfeba souhlasit
s tvrzenim ucastnikd tohoto fizeni, Ze Soudni dvir mda nyni prilezitost zacit vyjasnovat smysl tohoto
ustanoveni Smlouvy a ¢aste¢né tim i prispét k zabranéni konfliktnich situaci mezi organy.

1 — Puavodni jazyk: $panélstina.

2 — Natizeni Evropského parlamentu a Rady ze dne 22. kvétna 2012 o dodavani biocidnich ptipravka na trh a jejich pouzivani (Uf. vést. L 167,
s. 1).

3 — Viz vsak jiz stanovisko generdlniho advokata Jadskinena ve véci Spojené krélovstvi v. Rada a Evropsky parlament, C-270/12, body 60 az 88.

4 — Bod 1 zalobni odpovédi.
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Mam.li of iska, . ; . o S
4. Mam-li predeslat smysl tohoto stanoviska, domnivdm se, ze v této prvotni fazi platnosti zejména
aktd ,v prenesené pravomoci® je nejdalezitéjsim tukolem zajistit urcitou turoven soudni
prezkoumatelnosti rozhodnuti unijntho zdkonodarce povérit Komisi tlohou doplnit nebo zmeénit

obsah legislativniho aktu, ¢i svérit ji prijeti ,provadécich® akta.

5. Po zamitnuti ndmitky nepfipustnosti rozdélim odpovéd do dvou ¢4sti. Prvni budu vénovat tomu, Ze
navrhnu vyklad jak aktt ,v prenesené pravomoci®, tak ,provadécich” aktti, a poté navrhnu jejich mozné
rozliseni. Ve druhé casti se zamérim na konkrétni predmét sporu, to znamena platnost ¢l. 80 odst. 1
narizeni ¢. 528/2012 v rozsahu, v némz zmocnuje Komisi na zakladé ¢l. 291 odst. 2 SFEU k prijeti

provadéciho naftizeni.

I — Pravni ramec

6. Nékolik mélo ustanoveni dot¢enych v tomto sporu, tj. v podstaté ¢lanky 290 SFEU a 291 SFEU
a Clanek 80 narizeni ¢. 528/2012, bude uvedeno postupné v pribéhu mé argumentace.

II — Zaloba na neplatnost

7. Komise podava zalobu na neplatnost proti ¢l. 80 odst. 1 narizeni ¢. 528/2012. Napadené ustanoveni
je podle jejtho nazoru neplatné v rozsahu, v némz stanovi, Ze v ném uvedend opatfeni budou pfijata
prostifednictvim provadéciho aktu (clanek 291 SFEU), ackoliv spravné by bylo pfijmout je
prostrednictvim aktu v prenesené pravomoci (¢lanek 290 SFEU).

8. Trebaze jednotlivé argumenty Komise uvedu v prabéhu analyzy rtznych problémi, které vyvolava
tento spor, jiz nyni lze fici, Ze Komise ma za to, Ze judikatura tykajici se volby pravniho zékladu
unijniho aktu se ma mutatis mutandis pouzit na volbu mezi ¢linkem 291 SFEU (ktery priznava cisté
provadéci pravomoc) a ¢lankem 290 SFEU (ktery svéfuje Komisi pravomoc ,kvazilegislativni“ povahy).
Podle jejitho nazoru jsou oblasti pisobnosti obou ustanoveni jednoznacné oddéleny a neexistuje ,$eda
zéna“, v niz je mozna diskre¢ni volba ze strany zakonodarce.

9. Komise tvrdi, Ze rozhodujici je smysl, ktery je dan vyrazu ,dopliiovat nebo ménit nékteré prvky
legislativniho aktu, které nejsou podstatné“. Podle jejiho nazoru nelze vychdazet z restriktivniho pojeti,
jelikoz je nezbytné, aby akty, které doplnuji obsah legislativniho aktu, pozivaly takového stupné
demokratické legitimity, jaky mutze plynout pouze z legislativniho postupu a jaky ¢lanek 290 SFEU
zarucuje ,aktm v prenesené pravomoci® prostrednictvim v ném zavedenych kontrolnich mechanismi.

10. V souvislosti s napadenym ustanovenim Komise tvrdi, ze zavedeni koherentniho a celistvého
systému poplatkt k financovani agentury vyzaduje doplnit nepodstatné prvky narizeni ¢. 528/2012,
takze by mélo byt predmétem preneseni pravomoci podle ¢lanku 290 SFEU.

11. Vzhledem k uvedenému Komise pozaduje prohldSeni ¢l. 80 odst. 1 nafizeni ¢ 528/2012 za
neplatny, se zachovanim jeho uc¢inkd do doby, kdy nabude Gcinnosti norma, ktera jej ma nahradit,
a ulozeni ndhrady ndkladt fizeni Evropskému parlamentu a Radé. Podptirné pro piipad, ze Soudni
dvlr bude mit za to, ze nadvrh na ¢astecné zruseni neni pripustny, navrhuje Komise, aby bylo narizeni
¢. 528/2012 prohldseno za neplatné v plném rozsahu a zaroven byly zachovany jeho ucinky.

III - Rizeni u Soudniho dvora

12. Vedle Evropského parlamentu a Rady se fizeni ucastni Ddnské kralovstvi, Finskd republika,
Francouzska republika, Nizozemské kralovstvi, Spojené kralovstvi a Ceska republika.
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13. Rada, podporovand Nizozemskym kralovstvim a Spojenym kralovstvim, uvadi, ze zaloba je
nepripustnd, jelikoz ¢l. 80 odst. 1 nafizeni ¢. 528/2012 nemd podle jejiho ndzoru potfebny stupen
autonomie ve vztahu ke zbyvajicim ustanovenim nafizeni, aby byl predmétem samostatného
rozhodnuti, jelikoz zaplaceni poplatkii a plateb podminuje ¢innost agentury v pribéhu postupu
schvalovani biocidniho pripravku. Evropskd parlament, Komise a Finskd republika maji naopak za to,
ze zruSenim napadeného usneseni by nebyla dotCena podstata narizeni ¢. 582/2012, takze zaloba je
podle nich pripustna.

14. Co se tyce véci samotné, pokud jde o obecné tvahy Komise, zna¢na cast zucastnénych nesouhlasi
s tim, Ze mezi ¢lankem 290 SFEU a ¢lankem 291 SFEU existuje hierarchicky vztah, a hdji nazor, ze se
zdkonodarce mutize rozhodnout pro jeden ¢i druhy zpisob, pricemz oba vedou k tvorbé pravnich akti.
Kromé toho podle nich existuje ,$edd zéna“, ktera ztézuje abstraktni vymezeni prislusnych oblasti
plusobnosti obou ustanoveni, nebot v kazdém jednotlivém pripadé zéilezi na mife podrobnosti
legislativniho aktu, v pripadé kterého md Komise jednat (bud ,doplnit jej“, nebo ,provést jej“ podle
toho, zda je tato mira nizsi, ¢i vys$si). Kone¢né nesouhlasi ani s $irokym pojetim formulace ,doplnovat
nebo ménit nékteré prvky legislativntho aktu, které nejsou podstatné“, nebot tim by byl
clanek 291 SFEU zbaven obsahu.

15. V souvislosti s obsahem napadeného ustanoveni jak Evropsky parlament, tak Rada a veskeré
zicastnéné cClenské staty tvrdi, ze systém zavedeny clankem 80 narizeni ¢. 528/2012 je dostatecné
podrobny, takze neni nezbytny akt v prenesené pravomoci a staci cisté provadéci akt podle
¢lanku 291 SFEU.

16. Evropsky parlament a Rada navrhuji, aby byla zaloba zamitnuta a Komisi ulozena nédhrada naklada
fizeni. Podptrné pro pripad, ze bude zalobé vyhovéno, Evropsky parlament navrhuje, aby byly
zachovany Gcinky zruseného ustanoveni a akti pripadné prijatych na jeho zdkladé do doby, kdy
nabude Gcinnosti norma, kterd jej nahradi.

IV — Posouzeni

A — K pripustnosti Zaloby

17. Rada, podporovana Nizozemskem a Spojenym kralovstvim, vznesla pochybnost ohledné
pripustnosti zaloby, jelikoz podle jejtho ndzoru nema napadené ustanoveni v kontextu narizeni
¢. 528/2012 dostatecnou autonomii, aby mohlo byt samo o sobé predmétem Zzaloby.

18. Podle mého nézoru zaloba neni nepfipustnd. Podle ustilené judikatury Soudniho dvora ,je ¢aste¢né
zru$eni unijntho aktu mozné pouze v pripadé, ze jsou césti, jejichz zruseni je pozadovano, oddélitelné
od zbyvajici ¢asti aktu“®, pfi¢emz zdroven plati, ze ,tento pozadavek oddélitelnosti neni splnén, jestlize

¢éaste¢né zru$eni aktu zplisobi zménu jeho podstaty“®.

19. V projednavané véci lze napadené ustanoveni snadno oddélit od zbytku nafizeni ¢. 528/2012.
Clanek 80 odst. 1 uvedeného nafizeni se totiz omezuje na to, ze konkrétné piiznavd Komisi pravomoc
nezbytnou k prijeti provadéctho narizeni, které stanovi poplatky a platby vybirané agenturou, jakoz
i podminky placeni. Uvedené provadéci nafizeni je nepochybné dilezitym clankem celého nafizeni

¢. 528/2012, jehoz predmétem je zavedeni harmonizovanych pravidel pro dodavani biocidnich
pripravkl na trh a jejich pouzivani, ale neni rozhodujici pro celistvost tohoto predmétu.

5 — Rozsudek ze dne 29. brezna 2012, Komise v. Polsko (C-504/09 P, bod 98 a citovana judikatura).
6 — Tamtéz a dal$i citovand judikatura.
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20. Povazuji za vhodné wulinit predem obecnou poznimku. Trebaze pifimym predmétem
projedndvaného sporu je to, zda unijni zdkonodarce dodrzel ustanoveni ¢l. 291 odst. 2 SFEU, debata
mezi Gcastniky fizeni vedla k ,posunu“ centra pozornosti k clanku 290 SFEU, coby spravnému
pravnimu zdkladu pro pripad, Ze by se zdkonodarce rozhodl nepfijmout pravni dpravu, ktera je

pfedmétem sporu, sdm. Vzhledem k tomu nemiize byt zarazejici ani urcity ,posun® tézisté prezkumu
problému i z mé strany.

B — K véci samé

1. K aktm v pfenesené pravomoci, provadécim aktim a moznosti rozliSovat mezi nimi

a) Akty ,v prenesené pravomoci®

i) Znéni ¢lanku 290 SFEU

21. V nékterych pripadech je obzvlasté nezbytné vénovat prvoradou pozornost gramatickému nebo
doslovnému vykladu. Jinak receno, v nékterych pripadech je tifeba zabyvat se v prvni radé tim, co
ustanoveni ,iika“ a snazit se na chvili zapomenout na vse, co pfipadné vime o jeho historii. Madm za
to, ze tato ivaha je obzvlasté namisté, kdyz se subjekt podavajici vyklad setkava s novou kategorii akta
v prenesené pravomoci podle ¢lanku 290 SFEU, ktera navzdory zdani dosud neméla ve strukture
unijnich aktt obdobu. Okolnosti jejtho vzniku totiz vyvolaly prili§ ,hluku®. Témto ,vlivim“ je rovnéz
tfeba vénovat pozornost, ovsem alespon na okamzik je treba ,nechat hovorit® ustanoveni v celé jeho
jednoduchosti.

22. Clanek 290 SFEU zni takto:

»1. Legislativnim aktem lze na Komisi pfenést pravomoc prijimat nelegislativni akty s obecnou
pusobnosti, kterymi se doplnuji nebo méni nékteré prvky legislativniho aktu, které nejsou podstatné.

Legislativni akty vyslovné vymezuji cile, obsah, rozsah a dobu trvani preneseni pravomoci. Podstatné
prvky dané oblasti jsou vyhrazeny legislativnim aktim, a nesméji tedy byt predmétem preneseni
pravomoci.

2. Legislativni akty vyslovné stanovi podminky pro preneseni pravomoci, které mohou byt tyto:
a)  Evropsky parlament nebo Rada mohou rozhodnout o zruseni preneseni pravomoci;

b)  akt v prenesené pravomoci mize vstoupit v platnost pouze tehdy, nevyslovi-li ve lhiité stanovené
legislativnim aktem Evropsky parlament nebo Rada zadné namitky.

Pro tcely pismen a) a b) se Evropsky parlament usndsi vétsinou hlasi vSech svych clentt a Rada
rozhoduje kvalifikovanou vétsinou.

3. Soucdsti ndzvu aktd v prenesené pravomoci jsou slova ,v prenesené pravomoci‘.”

23. Pro ucely projednavané véci lze toto ustanoveni shrnout tak, ze akt ,,v prenesené pravomoci®, nebot
takovy je jeho ndzev, je ,nelegislativni akt® Komise, ktery muze pfijmout pouze ona, s obecnou
ptusobnosti, kterym Komise naplnuje ustanoveni obsazené v ,legislativnim aktu“, jimz na ni byla
prenesena ,pravomoc” upravit, doplnénim nebo zménou tohoto aktu, jeho ,prvky, které nejsou

7

podstatné®, pricemz uvedeny akt si ,vyhrazuje ,podstatné prvky dané oblasti“ a vyslovné vymezuje
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cile, obsah, rozsah a dobu trvini uvedeného ,preneseni pravomoci®. Zamérné ponechdvdm stranou vse
tykajici se ,podminek” stanovenych v odstavci 2 uvedeného clanku, jelikoz k vyfeseni projednavaného
sporu to neni nutné. Nyni bych chtél velmi jednoduse poukdzat na nasledujici aspekty, pricemz chci
upozornit, ze poradi, ve kterém je uvedu, neni nutné pripisovat velky vyznam.

24. Zaprvé se jednd o druh unijniho aktu, ktery je formalné odlisny od ostatnich aktd, které tvofi
normativni systém Unie. Nazyvé se akt ,v pfenesené pravomoci’. V tomto smyslu mam za to, Ze uz
tento privlastek prislusného unijniho aktu jakozto vyjadieni souboru jeho specifickych znakd je
dostate¢né vyznamny k tomu, aby umoznoval hovofit o unijnim aktu formalné odlisSném od ostatnich
aktd. Jak uvadi Evropsky parlament ve své zalobni odpovédi® ¢lanky 290 SFEU a 291 SFEU ,patfi

mezi hlavni zmény, které prinesla Lisabonska smlouva do normativni struktury Unie®.

25. Zadruhé jde o akt Komise, a to pouze a vyhradné, bez ohledu na ,podminky* a pojistky, které
zavadi druhy odstavec tohoto ustanoveni. V kone¢ném disledku je to Komise, a pouze Komise, komu
prislusi tato uloha a odpovédnost.

26. Zatteti jde o akt s normativnim obsahem (,s obecnou ptisobnosti“), ktery md upravovat urcitou
,oblast“. Cldnek 290 SFEU patfi proto do oblasti v podstaté normativni ¢innosti, tedy tykajici se pravni
upravy, a je oddélen od nésledné faze provadéni, nezavisle na tom, kdo jej vykonava.

27. Zactvrté, jde o ,nelegislativni“ akt, coz muaze jak vyjadrovat zcela zjevnou skutec¢nost, tj. ze nejde
o akt prijaty radnym legislativnim postupem, tak znamenat, ze se jednd o akt s obecnou pusobnosti,
ktery je — hierarchicky — zarazen pod legislativnim aktem.

28. Zapaté, dostane-li akt privlastek ,v prenesené pravomoci®, je tomu tak proto, Ze je nutné vysledkem
»preneseni pravomoci®, v zasadé fakultativniho, obsazeného v legislativnim aktu, jako aktu svérujicimu
pravomoc, pri¢emz znovu muze vyvstat otdazka povahy této ,pravomoci. K ,preneseni pravomoci®
dochdazi v rozsahu, v némz se zakonodarce vzda ,legislativni ¢innosti“, ovSem otazka, zda tloha, kterd je
prenesena, je ,legislativni ¢innost®, je mnohem spornéjsi. Je mnohem obezretnéjsi hovorit obecné
o ,regulaci®.

29. ZaSesté preneseni pravomoci umoznuje jak ,doplnit®, tak ,zménit“ ,nékteré” prvky legislativniho
aktu. Doplnit a zménit jsou dvé pravdépodobné odlisné formy ovlivnéni uré¢itého normativniho aktu®,
pfi¢emz nds bude zajimat témér vyluéné prvné uvedena forma. Preneseni pravomoci kazdopadné neni
obecné, pravé naopak, legislativni akt musi urcovat jak to, co maze akt v prenesené pravomoci doplnit,
tak to, co mize zménit. Legislativni akt tedy musi specifikovat, co v jeho pripadé vyzaduje , doplnéni”,
i to, co je pripadné Komise opravnéna zménit.

30. Zasedmé ,podstatné prvky dané oblasti“ jsou ,vyhrazeny” legislativnim aktim, coz vede nutné
k tomu, Ze akt v pfenesené pravomoci miize upravovat — at jiz doplnénim nebo pozménénim — pouze
prvky legislativniho aktu, ,které nejsou podstatné“’’. To ,podstatné“ tedy predstavuje absolutni vécnou
vyhradu. To vSak neznamend, ze vyhrada legislativntho aktu je omezena na to, co deklaruje
clanek 290 SFEU; k tomu se jesté vratim. Ustanoveni pouze urcuje, co je vyhrazeno legislativnimu aktu
a je ,neprenositelné” (to ,podstatné”), oproti vyhradé, kterou mtze samotny zdkonoddarce odstranit (to
»hepodstatné®). Jinou otdzkou, kterd vsak v projedndvané véci nevyvstivd, je, zda toto pojeti

»neprenositelného” omezené na ,podstatné” plati pro jakoukoliv normativni oblast nad ramec
doslovného znéni ustanoveni.

7 — Akt, kterym se provadi pravomoc svéfend prostiednictvim preneseni pravomoci, musi mit stejnou formu jako legislativni akt svérujici
pravomoc, ktery prvné uvedeny akt dopliiuje nebo méni, to znamend nafizeni, smérnice nebo rozhodnuti (s obecnou piisobnosti), vzdy
s dodatkem ,v prenesené pravomoci® (¢l. 290 odst. 3 SFEU).

8 — Bod 1.
9 — Viz Craig, P., The Lisbon Treaty, OUP, New York, 2010, p. 276.

10 — Odkaz na podstatné se objevuje jiz v rozsudku ze dne 17. zafi 1970, Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel a Koster, véc
25/70, Recueil, s. 1161, a pokracuje rozsudkem ze dne 27. ffjna 1992, Némecko v. Komise (C-240/90), Recueil, s. I-5383.
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31. Konec¢né, legislativni akty ,vyslovné vymezuji cile, obsah, rozsah a dobu trvani preneseni
pravomoci“. Tento mandat, na zdkladé kterého je normativni c¢innost Komise tzce vymezena,
umoznuje legislativnimu aktu, respektive jeho autorim, znacné omezit volné uvidzeni Komise. Vse, na
¢em ma zakonoddrce pfi Gpravé dané oblasti ,podstatny” zdjem, mtize byt vyjadieno prostfednictvim
vyslovného stanoveni cilfi, obsahu a rozsahu, kterym musi akt v pfenesené pravomoci odpovidat.

32. Po vyliceni vySe uvedeného je tieba obratit se do minulosti, v zdsadé za Gcelem posouzeni miry
inovace, kterou pfinesla v této oblasti Lisabonska smlouva''. To, ze predchidcem ¢ldanku 290 SFEU byl
¢lanek 1-36 nedspésné Ustavni smlouvy, nikdo nezpochybruje; s tim zasadnim rozdilem, Ze tehdejsi
,nafizeni v prenesené pravomoci“ byla zalozena na ,zékonech“ svéfujicich pravomoc'. Problém je
v tom, ze vzhledem k tomu, Ze jde o nelspéSny precedent, nelze z néj vyvozovat vyznamnéjsi
duasledky.

33. Z hlediska stavu pred ,Lisabonem“ je tfeba se zastavit u teze, kterou zastdva Rada'’, podle niz
»pravomoc zalozend <clankem 290 SFEU neni v pravnim fddu Unie novd“, takze ,novost
clanku 290 SFEU nespociva v jeho povaze, nybrz v pravidlech provadéni, kterd jsou v ném stanovena®,
s bezprostredné nasledujicim upresnénim, ze ,to, co spolecné stanovi ¢lanky 290 SFEU a 291 SFEU
neni nic jiného, nez co bylo drive zahrnuto v ¢lanku 202 Smlouvy o ES*.

34. Domnivam se, zZe takovyto pfistup, ktery vede k tomu, ze ustanoveni Lisabonské smlouvy, které
jako takové nema ekvivalent v unijnim primarnim pravu, je vykladano z hlediska dfivéjsi praxe, s vétsi
¢i mens$i oporou v clanku 202 ES, musi nutné dojit k nespravnému zavéru. To plati rovnéz pro
pfechodny ,regulativni postup s kontrolou” jako mozny kli¢ k vykladu aktG ,v prenesené
pravomoci“'*. V tomto ohledu staci uvést, ze obsah ¢ldnku 290 SFEU — a to bude srozumitelnéjsi po
prezkoumani ,provadécich® akt — nebyl zaclenén do ¢lanku 291 SFEU jakozto disledek potreby
stanovit jednotnd provadéci pravidla, ale jde o pokracovani legislativni ¢innosti ve vécném smyslu.

ii) Navrh pojeti akti v pfenesené pravomoci

35. V nasledujici ¢asti nejprve prezkoumam smysl akta ,,v pfenesené pravomoci“ a poté navrhnu jejich
zarazeni, které je inspirovano vefejnym pravem clenskych statt.

36. Akty ,v prenesené pravomoci® predstavuji prilezitost ke spoluprici mezi unijnim zakonodircem
a Komisi v ramci legislativni ¢innosti, ve vécném slova smyslu, pfi niz se zdkonoddrce mize v zasadé
omezit na upravu podstatnych prvki dané oblasti a svérit Komisi zbytek normativni ¢innosti, pricemz
rozsah jejitho volného uvazeni izce vymezi prostfednictvim pojmd, o nichz jiz byla fec.

37. To je podle mého nazoru zdkladni smysl aktt ,v prenesené pravomoci®, a tento smysl nebo divod
existence je dostate¢né jasné vymezeny, aby oblast plisobnosti téchto akti nemohla byt snadno
zaménitelnd s jinymi formami normativni cinnosti Komise, zejména s formou stanovenou
v bezprostredné nasledujicim ¢l. 291 odst. 2 SFEU, kterym se budu zabyvat nasledné.

11 — K historii vzniku ,natizeni v prenesené pravomoci‘ v Ustavni smlouvé viz G. Garzén Clariana, ,Les actes délégués dans le systéme du droit
de 'Union Européenne“, ERA-Forum, sv. 12 (2011), dodatek 1, s. 105-134 (106-112)].
12 — K vyvoji od nedspéchu Ustavni smlouvy do Lisabonské smlouvy viz stanovisko generdlntho advokita Jiiskinena ve vyde uvedené véci

Spojené kralovstvi v. Rada Evropsky parlament, bod 75 a citovana literatura.

13 — Bod 28 jeji zalobni odpovédi.

14 — Postup zavedeny v ¢lanku 5a rozhodnuti Rady 2006/512/ES ze dne 17. ¢ervence 2006 (Uf. vést. L 200, s. 11), kterym se méni rozhodnuti
Rady 1999/468/ES ze dne 28. ¢ervna 1999 o postupech pro vykon provadécich pravomoci svéfenych Komisi (Uf. vést. L 184, s. 23)

sew

(»rozhodnuti o ,komitologii‘ “).
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38. Prejdu-li nyni k zdméru zaradit tyto akty ,v prenesené pravomoci®, které nejsou ,legislativnimi
akty“, ale ani ,provadécimi“ akty, a které umoznuji jak doplnit, tak zménit ,legislativni akt“, povazuji
za vhodné vyuzit srovnavaciho préava, a konkrétné verejného prava clenskych statdi, zejména s ohledem
na to, Ze se jednd o pochopeni institutu, jehoz funkce ma nepopiratelnou obdobu a dlouhodobou
tradici v Ustavnim poradku téchto stati. Ackoliv je systém Unie, vzhledem ke své povaze a historii ',
specificky, v momentech, jako byly nepochybné tyto, kdy Unie hledala inspiraci v normativnich
kategoriich ¢lenskych statii’’, je téméi prirozené poohlédnout se okolo, tfebaze vysledek neni zarucen.

39. Kromé toho je jasné, Ze zarazeni aktli v prenesené pravomoci jako ,pravomoci kvazilegislativni
povahy“", nebo dokonce ,tertium genus“, to znamena mezi legislativnimi akty a provddécimi akty
s obecnou pusobnosti, jejichz prijimani je rovnéz svéfeno Komisi a k nimz se dostanu pozdéji, neni
prili$ uzitecné.

40. Nadto vzhledem k tomu, ze jde o ,nelegislativni akty“, pokud by doslo k preneseni legislativni
pravomoci pouze ve vécném smyslu slova, a nikoliv k preneseni zakonodarné pravomoci v plném
smyslu slova, bylo by opravnéné polozit si otazku, zda toto takzvané ,preneseni pravomoci‘ nema
v podstaté opét charakter ,zmocnéni. Mame-li hovorit o ,preneseni pravomoci®, protoze tak cini
clanek 290 SFEU, je snad mozné shodnout se na tom, Ze jde o ,nepravé” preneseni pravomoci.

41. V ramci této uvahy je tfeba zminit pojeti preneseni pravomoci podle ¢lanku 290 SFEU jako pripadu
»deregulace. V nékterych clenskych statech se totiz hovofi o ,deregulaci v prfipadech, kdy se
zédkonoddrce tim ¢i onim zpisobem rozhodne ,prenést” — za urcitych podminek a s vyjimkou urcitych
oblasti — c¢dst legislativni ¢innosti v urcité oblasti na vykonnou moc. Oblast, ktera je takto docasné
»vylouc¢ena“ z plisobnosti zdkona, uz neni zékonem, i kdyby jim z vécného hlediska méla byt .

42. Je samoziejmé pravda, zZe tento pojem se objevuje v kontextu pravniho radu, ve kterém bezpochyby
plati zdsada hierarchie. V projednavaném pripadé lze naopak, jak jsem uvedl, tvrdit, ze vyraz
»helegislativni akt“ pouze vyjadiuje to, co je zjevné, tedy Ze v tomto pripadé nebyl ani nebude pouzit
radny legislativni postup. Domnivam se, Ze tento pojem je i s timto omezenym rozsahem dostatecné
vystizny na to, aby bylo mozné jej mutatis mutandis pouzit na pripad uplatnéni ¢lanku 290 SFEU.

43. Zejména v téch pripadech, kdy legislativni akt pripousti svou zménu prostiednictvim ,aktu
Vv prenesené pravomoci‘, musi se vztahovat k prvkiim, které zaprvé nejsou podstatné a zadruhé jsou
obsazeny ve vyslovné oznacenych ustanovenich. Za téchto okolnosti budou uvedend ustanoveni
vyjimecné zbavena takzvané ,pasivni sily“, ktera je vlastni samotnému postaveni legislativniho aktu; to
znamend, Ze bude mozné je =zrusit ustanovenim obsazenym v ,nelegislativnim aktu®, jak
¢lanek 290 SFEU definuje ,akt v pfenesené pravomoci®.

2. Provadéci akty

44. V souvislosti s provadécimi akty s obecnou ptisobnosti ve smyslu ¢l. 291 odst. 2 SFEU je tieba opét
zacit s co mozna nejméné predpojatym vykladem znéni tohoto ustanoveni.

15 — V tomto ohledu naptiklad Bast, J., ,Legal Instruments and Judicial Protection, v A. von Bogdandy a J. Bast (eds.), Principles of European
Constitutional Law, 2. vydani, Hart-CH Beck-Nomos, Mnichov-Portland, 2010, s. 345-397.

16 — Viz zavérec¢nd zprava pracovni skupiny IX, o zjednoduseni, ze dne 29. listopadu 2002, CONV 424/02, WG IX 13.

17 — Vyraz pouzity Komisi v bodé 63 jeji zaloby s reakci Rady v bodé 42 jeji zalobni odpovédi.

18 — K ,deregulaci” ve vnitrostatnim tstavnim systému viz napt. De Otto, L., Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, Ariel, Barcelona, 1987,
s. 226 az 228.
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i) Znéni ¢l. 291 odst. 2 SFEU
45. Znéni ¢lanku 291 SFEU je nasledujici:

»1. Clenské staty prijmou veskerd nezbytna vnitrostatni pravni opatfeni k provedeni pravné zavaznych
aktd Unie.

2. Jsou-li pro provedeni pravné zavaznych akttt Unie nezbytné jednotné podminky, svéri tyto akty
provadéci pravomoci Komisi nebo ve zvlastnich, ndlezité odivodnénych pripadech a v pripadech
uvedenych v clancich 24 a 26 Smlouvy o Evropské unii Radé.

3. Pro Gcely odstavce 2 Evropsky parlament a Rada radnym legislativnim postupem formou nafizeni
pfedem stanovi pravidla a obecné zdsady zpusobu, jakym clenské staty kontroluji Komisi pfi vykonu
provadécich pravomoci.

4. Soucasti ndzvu provadécich aktd je slovo ,provadéci’.”

46. Zaprvé, zacnu-li od konce, privlastek ,provadéci” umoznuje formalné odlisit akty Komise prijaté na
zdkladé tohoto ustanoveni od aktl v prenesené pravomoci prijatych rovnéz Komisi na zdkladé
preneseni pravomoci stanoveného v ¢lanku 290 SFEU.

47. Zadruhé, s ¢lankem 291 SFEU opoustime pravni Gpravu ve smyslu ¢lanku 290 SFEU a dostdvame
se do odlisné funkeni oblasti, oblasti provadéni, konkrétné provadéni pravné zavaznych aktl Unie.
Jinak receno, v systematice Smlouvy zacind provadéni zde, v tomto ¢lanku 291 SFEU.

48. Zatreti, podobnou formou jako se v clanku 290 SFEU na Komisi prendseji regulacni pravomoci,
které jsou prima facie doménou legislativnich aktfi, se v tomto pripadé Komisi svéfuji pravomoci
k pfijiméani provadécich akti v dasledku potieby stanovit ,jednotné podminky provedeni“ v ramci celé
Unie. Provadéci pravomoci totiz prislusi ptirozené a predevsim c¢lenskym statim. Pouze subsididrné (na
zdkladé ¢l. 5 odst. 1 SEU) je mize vykondvat Unie, a v ramci ni Komise jako organ, kterému prislusi
»koordina¢ni, vykonné a ridici funkce v souladu s podminkami stanovenymi Smlouvami® (¢l. 17
odst. 1 SEU) ",

49. Clanek 291 odst. 2 SFEU je tedy predevsim normou zmochujici Unii k tomu, aby prostfednictvim
Komise (subsididrné) vykonavala pravomoc vlastni ¢lenskym statdm.

50. Na rozdil od pripadu ¢lanku 290 SFEU neni spousté¢em tohoto zmocnéni samotnd vile
zakonoddrce, nybrz existence objektivni okolnosti: nutnost, aby pravné zavazné akty Unie byly
provedeny za jednotnych podminek. Uvedend nutnost umoznuje, aby — subsidiarné — organy prijaly
provadéci opatfeni, jejichz prijeti v zdsadé prislusi ¢lenskym stattm.

51. Konecné, provadéci akty podle ¢l. 291 odst. 2 SFEU podléhaji kontrole c¢lenskych stata
prostrednictvim postupu zavedeného nafizenim (ES) ¢. 182/2011%, které zjednodusuje tradi¢ni systém
nazyvany ,komitologie“. Na rozdil od rezimu kontroly podle ¢lanku 290 SFEU nejsou kontroly podle
¢lanku 291 SFEU stanoveny svobodné v ,privné zavazném aktu“ (zédkladnim aktu), ktery svéfuje

19 — K tézkostem urceni vykonné moci v Unii viz D. Reitling, ,L’identification de la fonction exécutive dans 'Union®, v J. Duthiel de la Rochere
(dir.), L'exécution du Droit de I'Union, entre mécanismes communautaires et Droits nationaux, Bruylant, Bruselas, 2009, pp. 27-51.
K rozdéleni providécich pravomoci v Unii viz J. A. Fuentetaja Pastor, ,Actos delegados, actos de ejecucién y distribucién de competencias
ejecutivas en la Unién Europea®, v: Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, ¢. 149, 2011, s. 55-89 (57-63).

20 — Narizeni Evropského parlamentu a Rady ze dne 16. tinora 2011, kterym se stanovi pravidla a obecné zasady zpusobu, jakym clenské staty
kontroluji Komisi p#i vykonu provadécich pravomoci (Ut. vést. L 55, s. 13). Uvedené naiizeni bylo pfijato na zakladé manditu stanoveného
za timto ucelem ve tfetim pododstavci ¢lanku 291 SFEU, podle kterého pro tcely svéfeni provadécich pravomoci podle odstavce 2 téhoz
¢lanku ,Evropsky parlament a Rada radnym legislativnim postupem formou natizeni predem stanovi pravidla a obecné zisady zpusobu,
jakym clenské staty kontroluji Komisi pfi vykonu provadécich pravomoci®.
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provadéci pravomoc, nybrz odstavec 3 samotného c¢lanku 291 SFEU ukldadd Evropskému parlamentu
a Radé, aby stanovily ,pravidla a obecné zésady zptsobu, jakym clenské staty kontroluji Komisi“?'.
Kazdy jednotlivy zakladni akt zase musi stanovit, ktery z kontrolnich postupli predem stanovenych
Evropskym parlamentem a Radou, je tfeba v jeho pfipadé pouzit®.

ii) Smysl a dosah provadécich aktt

52. ,Provadéci” akty ve smyslu ¢lanku 291 SFEU umoznuji Komisi, aby v pfipadé, kdy jsou pro
provedeni nezbytné jednotné podminky, odchylné od zédsady, ze provedeni prislusi ¢lenskym stattim,
provedla unijni pravo sama.

53. Za téchto podminek lze smysl téchto ,provadécich® aktt stézi zaménovat se smyslem aktl ,v
pfenesené pravomoci®, jejichz autorem je rovnéz Komise, komentovanym vyse, ktery vychazi
z myslenky spoluprace mezi unijnim zakonodarcem a Komisi pii legislativni ¢innosti ve vécném smyslu
slova.

54. Zarazeni téchto aktli nepredstavuje velky problém. Z povahy véci vzdy existovalo normativni
reziduum bezprostredné predchazejici provedeni v Gzkém smyslu slova, které podle tstavnich tradic
¢lenskych statt v nékterych pripadech lze povazovat za soucdst vlastni vykonné moci oznacované
nékdy za vlastni regula¢ni pravomoc, zatimco v jinych pripadech se vyzaduje vyslovné zmocnéni ze
strany zakonoddrce. V kontextu Unie, ktery se vyznacuje zdsadou délby pravomoci, plati posledné
uvedeny piipad.

3. Akty v pfenesené pravomoci a provadéci akty

55. Po prezkoumani priislusnych smysli normativnich kategorii obsazenych v c¢lancich 290 SFEU
a 291 SFEU je tieba zabyvat se jejich interakci. V této souvislosti se budu nejprve zabyvat nékterymi
aspekty vztahu mezi akty ,v prenesené pravomoci“ a ,provadécimi akty a poté se budu vénovat
moznosti jejich rozliSeni.

i) Ke vztahu mezi akty v pfenesené pravomoci a provadécimi akty

56. Nez se za¢nu uvedenou otazkou zabyvat, povazuji za nutné ucinit predbéznou poznadmku. Ucastnici
tohoto fizeni ucinili dstfednim bodem tohoto sporu zdsadu hierarchie®, nebot v kone¢ném disledku
se prou o to, zda mezi legislativnimi akty a akty v prenesené pravomoci ¢i posledné uvedenymi akty
a provadécimi akty existuje hierarchicky vztah. K tomu by se samoziejmé dalo uvést mnohé, ale je
otazkou, zda je nutné poustét se do této debaty za ticelem rozhodnuti o zalobé Komise, a to i pri
ndlezitém zobecnéni. Jind véc je, zda z pojeti jedné i druhé kategorie aktli, které navrhuji, 1ze vyvodit
dtsledky ve prospéch konkrétniho nazoru. Sdilim v konec¢ném duasledku nazor Finska v tom smyslu,
Ze pro Ucely tohoto rfizeni je tato debata zbytecna.

21 — Uvedena pravidla a zasady byly stanoveny ve vySe uvedeném narizeni ¢. 182/2011.

22 — Nafizeni ¢. 182/2011 stanovilo dva kontrolni postupy: poradni postup (¢lanek 4) a pfezkumny postup (¢lanek 5), mnohem podrobnéjsi.
V piipadé napadeného natizeni se pouzije prezkumny postup, jak stanovi ¢l. 80 odst. 1 druhy pododstavec nafizeni ¢. 528/2012.

23 — Body 4, 57, 63, 64, 71, 75 a 91 zaloby Komise, 41 zalobni odpovédi Rady, 27 a 28 vyjadieni Nizozemska a 20 az 22 vyjadreni Francie.
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57. Na druhé strané mam za to, Ze nelze ztricet ze zfetele, ze rozdil mezi akty v pfenesené pravomoci
a provadécimi akty v kone¢ném dusledku neodrazi pouze rozdil mezi legislativou (tfebaze v prenesené
pravomoci) a provedenim, nybrz i skutecnost, Ze akty v pfenesené pravomoci jsou vysledkem vykonu
normativni pravomoci vlastni Unii, zatimco provadéci akty jsou plodem (subsididrniho) vykonu
pravomoci, kterd piislusi v prvni fadé ¢lenskym stétim, ze strany Komise (nebo Rady)*.

58. Jinak receno, hlubsim diivodem rozliSovani mezi ¢lanky 290 SFEU a 291 SFEU neni tolik (nebo jen)
nutnost vytycit hranici mezi legislativou a provadénim jako po sobé jdoucimi fazemi postupu tvorby
unijnich norem jako spiSe vile zajistit dodrzovani hranic mezi prisluSnymi pravomocemi Unie
a Clenskych statt.

59. V ramci Unie vyvstdva otdzka normativni intenzity jednozna¢né v pripadé ¢lanku 290 SFEU, kde
jde o preneseni pravomoci nalezejicich orgdniim na jiny orgdn samotné Unie. V ¢lanku 291 SFEU je
rovnéz tfeba pouzit kritérium normativni intenzity k rozhodnuti, zda se Komise (nebo Rada) omezily
na ,provedeni® pravné zavaznych aktt Unie, ovSem vzdy vyvstdvd predbéznd otdzka, a sice zda
provedeni prislusi Unii nebo clenskym statim, coz vzdy zalezi na objektivni okolnosti, kterou
nemohou unijni organy ovlivnit: zda provedeni vyzaduje jednotné podminky. K otdzce rozliSeni mezi
obecnosti a konkrétnosti, typické pro legislativni preneseni pravomoci a zmocnéni, se pridava otazka
rozdéleni pravomoci mezi Unii a ¢lenské staty.

60. U¢inky preneseni pravomoci podle ¢lénku 290 SFEU se vycerpaji zmocnénim Komise k prijeti
nelegislativnich aktd v oblasti pivodné dostupné pouze legislativnim aktim; tim vSak neni nijak
dotcena pravomoc Unie ve vztahu k ¢lenskym statim. Tim chci Fici, Ze preneseni pravomoci neotvira
cestu jakékoliv regula¢ni pravomoci, ale jen ,regula¢ni pravomoci Komise®. Jinak feceno, k preneseni
pravomoci dochdazi vzdy v ramci pravomoci Unie a toto preneseni nemd vliv na rozdéleni pravomoci
mezi Unii a Clenské staty.

61. Kromé toho cldnek 290 SFEU nepredstavuje zdklad normy, kterd umozinuje bezprostfedni
provedeni predpisu, nybrz normy, kterou se zdokonaluje a zavrsuje legislativni postup, tfebaze nékteré
aspekty oblasti podléhajici tomuto postupu byly predmétem deregulace. Dotcené ustanoveni
neopraviuje k provedeni, nybrz k dokonceni legislativni ¢innosti s vyuzitim regula¢ni pravomoci. Neni
tedy jesté mozné provedeni ¢lanku 291 SFEU, které je uskutecnitelné az po dokonceni ,legislativni
¢innosti“ v celé §ifi tohoto pojmu.

62. Zasah Komise musi mit vliv na oblast, ktera pokud by nedoslo k preneseni pravomoci, by byla
legislativni, a tudiz pfedmétem normativniho pristupu vyznacujiciho se obecnosti a abstraktnosti, které
jsou vlastni a pfiznacné pro zakonodarnou moc. Pfenesenim pravomoci je Komise zmocnéna k tomu,
aby prijala ustanoveni s takovym obsahem, a tedy aby konala v ramci volného uvazeni, které neexistuje
v pripadé vykonu vykonné moci. Zasadni rozdil mezi pravomoci Komise vykondvanou v pripadé
preneseni legislativni pravomoci (¢lanek 290 SFEU) a pravomoci, kterd je ji svéfena v pripadé
provedeni podle ¢l. 291 odst. 2 SFEU, tedy tkvi v kone¢ném dusledku v tom, Ze preneseni pravomoci
umoznuje volné uvadzeni, které v pripadé provadéni nemd ekvivalent. Zikonodarce v konec¢ném
dtsledku prenasi na Komisi moznost rozhodnout o otazkach, o kterych by mél v zdsadé rozhodnout
sam, zatimco provedeni podle ¢lanku 291 SFEU se tykd normativnich ustanoveni, jejichz obsah
v jejich podstatnych aspektech vymezil zakonodarce.

24 — Je nespornou zdsadou, ze vécné provadéni unijnich norem piislusi zpravidla ¢lenskym statam (za vsechny viz J. P. Jacqué, Droit institutionnel
de I'Union européenne, 6. vyd., Dalloz, Patiz, 2010, pozndmky 581 az 584). Zasadnim normativnim vyjadienim skutec¢nosti, ze vykonna moc
patfi statm, je ¢l. 4 odst. 3 SEU, podle néhoz ,[¢]lenské staty ucini veskera vhodna obecnd nebo zvlastni opatfeni k plnéni zdvazkd, které
vyplyvaji ze Smluv nebo z akt organii Unie*.
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63. Konecné vzhledem k tomuto rozdilu se ¢l. 291 odst. 2 SFEU vztahuje pouze k vykonu provadéci
pravomoci, jejiz pojeti vyluCuje vSe, co neni nezbytné ke konkrétnimu uplatnéni jiz stanovené
a dokonc¢ené normy. Cldnek 290 SFEU vyzaduje vymezeni cili, které musi preneseni pravomoci
sledovat, jakoz i jeho obsah a rozsah, coz jasné ukazuje, Ze se od Komise cekd néco vice nez prosté
provedeni ustanoveni, do néhoz jsou vSechny tyto prvky zahrnuty. Toto ,néco vice” podle mého
nazoru zahrnuje urcity prostor k normativni ,tvorivosti nebo ,vlivu“, které v pripadé pouhého
provedeni nejsou mozné.

ii) Odliseni prislusnych oblasti normativni ¢innosti podle ¢lank 290 SFEU a 291 SFEU

64. Na zakladé vyse uvedeného je tfeba navrhnout vyklad, ktery poskytne néjaké voditko pri urceni,
zda konkrétni normativni ¢innost lze provést pouze v dasledku preneseni pravomoci, ¢i zda naopak
spada spise do kategorie provedeni.

65. Komise pripisuje zvlastni vyznam ,povaze pravomoci, kterou chce zakonodarce svérit“, pricemz
kritéria ,miry podrobnosti“, zalozeni prdv a povinnosti nebo ,volného uvazeni“” povazuje za
nevhodnd, a pfislusné oblasti ptisobnosti obou ustanoveni oznacuje za ,vzajemné se vylucujici“*.

66. Rada se naopak zaméfuje na existenci novych hmotnépravnich pravidel, novych prav a povinnosti,
a zdlraznuje nutnost prezkoumat ,normativni obsah“. Podle jejtho ndzoru existuje obtizné
definovatelnd Sedd zona. Konecné Parlament odkazuje na miru podrobnosti, prdava a povinnosti
a volné uvézeni”.

67. Rad bych uvedl jedno zasadni upfesnéni. V tomto fizeni se hodné diskutovalo i o tom, zda lze
hovorit o ,$edé z6né“ na hranici mezi obsahem aktt v prenesené pravomoci a obsahem provadécich
akt(i, nebo zda vzhledem ke svému zretelnému oddéleni zistavaji v jasné oddélenych oblastech, jejichz
obsah se vzdjemné vylucuje. Komise tvrdi, Ze jiz pojmové, vzijemné se vylucujicim zpasobem, to, co lze
sveérit aktu v prenesené pravomoci, nemize byt predmétem provadéciho aktu a naopak. Podle
opacného ndzoru muze ke zmocnéni Komise dojit jak za tGcelem ulevit zdkonodarci od nepodstatné
normativni cinnosti, tak s cilem povéfit Komisi pfijetim obecné zdvaznych aktd nezbytnych
k provedeni v tzkém slova smyslu.

68. Opét se domnivam, Ze neni nutné zaujimat k této otdzce stanovisko, zejména vzhledem k tomu, ze
jak jeden, tak druhy ndzor mize mit v zasadé urcité opodstatnéni. A v kone¢ném dtsledku hodné
zalezi na tom, jak obé strany oba tyto instituty chdpou.

69. Na druhé strané se problematika ,$edé zény“ obcas objevila v souvislosti s tvahami tykajicimi se
,hloubky prezkumu®, ktery miize Soudni dvir legitimné provddét v této oblasti®®. Mam za to, Ze toto
je skutec¢né spravny pristup. Otazkou totiz nemad byt, zda ,ontologicky” lze urcitou normu jednozna¢né
zaradit, at jiz do plsobnosti ¢lanku 290 SFEU, nebo do pusobnosti ¢lanku 291 SFEU, nybrz spise to,
zda Soudni dvir mize prezkoumat do posledniho detailu kazdé jednotlivé rozhodnuti, které
zékonoddrce ucini”.

25 — Bod 15 jeji repliky.

26 — Bod 65 a nasledujici zaloby.

27 — Bod 16 jeho dupliky.

28 — Spojené kralovstvi odkazuje v bodech 41 az 45 svého vyjadreni vedlejsiho tcastnika na potfebu vychdzet z posouzeni zalozenych na vice
faktorech, zatimco Dénsko (body 15 a 28 jeho vyjadreni) hovoii o objektivnich kritériich, ktera podléhaji soudnimu prezkumu, avsak
s ur¢itou mirou volného uvazeni. Komise v bodé 36 svého vyjadieni k vyjadienim vedlejsich tcastnika s timto posouzenim nesouhlasi.

29 — K této otdzce viz Ritleng, D., Le controle de la légalité des actes communautaires par la Cour de Justice et le Tribunal de Premiére Instance
des Communautés Européennes, nevydana dizertacni prace, Strasburk, 1998, s. 376 az 382.
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70. V kazdém pripadé, nez budu pokracovat dile, povazuji za dilezité uvést, ze Komise opravnéné
pozaduje od Soudniho dvora urc¢itou miru soudni prezkoumatelnosti rozhodnuti zdkonodarce, ktery
stoji pred alternativami, jimiz se zabyvame. To plati obzvlasté v situacich, jako je tato, kdy doslo ke
zméné primarniho prdva, a nelze vyloucit pravdépodobnost, ze bude postupovano ,jako drive®,
v tomto pripadé ze strany zdkonodarce. OvSem konstatovani zdsady je jedna véc a jeji rozsah véc jina.

71. Je totiz snadné shodnout se na tom, Ze ucast Soudniho dvora na ochrané hranice mezi
spodstatnym” (legislativa, kterd nemuze byt predmétem preneseni pravomoci) a ,nepodstatnym”
(legislativa, kterd mtze byt predmétem preneseni pravomoci) je z povahy véci omezend: stanovisko
Soudniho dvora nemuze nahradit stanovisko zdkonodérce v kterémbkoliv pfipadé. Podobné musi byt
omezenad i Gcast Soudniho dvora na ochrané této jiné hranice mezi tim, co lze oznacit za ,vyznamné“
(kazdopadné vsak nikoli podstatné ve smyslu clanku 290 SFEU) — abych pouzil vyraz zastupce
francouzské vlady — tedy tim, co konkrétné odpovidd ¢lanku 290 SFEU, a tim, co si naopak, védom si
mozné nevhodnosti, dovoluji oznadit za ,vedlejsi“, tedy to, co odpovida ¢l. 291 odst. 2 SFEU. Je jisté, ze
se tato druhd hranice nenachdzi v podobném kontinuu jako predchozi hranice, jelikoz v tomto pripadé
jsou funkce odlisné. Nicméné i v tomto pripadé jsou moznosti prezkoumat jakékoliv rozhodnuti, které
v této situaci zakonodarce ucini, omezené.

72. Podobné, jak uvedl generdlni advokat Jadskinen®, vsak existence zoény zapovézené uritym
zpusobem unijnimu soudu nevylucuje, aby Soudni dvar vykonal G¢inny soudni prezkum, odpovidajici
jeho charakteristikim, ,zptisobu provedeni volby mezi akty v prenesené pravomoci a provadécimi
akty ze strany zédkonodarce, pravé naopak.

73. V tomto kontextu je tieba predevsim uvést, ze smysl kazdého z ustanoveni je dostate¢né odlisny na
to, aby umoznil pri vytyCeni hranice mezi prislusnymi oblastmi vychéazet z teologického vykladu. Podle
mého nazoru je rozliSeni zalozené na divodu existence a ucelu, kterym odpovidd kazdy z téchto
instituciondlnich pristupd, zdaleka nejvhodnéjsi a umoznuje poskytnout reseni, ktera odpovidaji duchu
systému vytvoreného clanky 290 SFEU a 291 SFEU.

74. K tomu je tfeba dodat, Ze namisto omezeni se na analyzu jednotlivého ustanoveni legislativniho
aktu svérujiciho pravomoc je rovnéz dilezité analyzovat legislativni akt jako celek za tcelem zjisténi,
v jakém postaveni se ve strukture tohoto legislativniho aktu nachdzi volba ,provadéciho aktu“ v tomto
celku, zejména ve srovnani s pripadnym vyuzitim akti v pfenesené pravomoci.

75. Hodné bylo zdtraznovano i ,politické” kritérium jako moznd obecna kategorie, ktera by mohla
poskytnout voditko k posouzeni moznosti zdkonodarce v této oblasti. A je pravda, ze Soudni dvir
pouzil kategorii ,zékladni zdsady politiky Spolecenstvi“ k vymezeni hranic provddécich pravomoci®.
Mam vsak za to, ze je tfeba relativizovat vhodnost porovnavani ,politického“ a ,technického“ pro
ucely rozliSovani obou typt aktd. A to proto, ze v pripadé clanku 290 SFEU soubor pozadavka
tykajicich se ,cili“, ,rozsahu” a ,obsahu®, které u aktu v prenesené pravomoci musi upfesnit legislativni
akt, vede k tomu, Ze ,politické” aspekty jsou obsazeny témér vylu¢né v uvedeném aktu. Jinak feceno,
¢lanek 290 SFEU vymezuje preneseni pravomoci dostate¢né presné k tomu, aby bylo mozné
konstatovat, ze prakticky nezbyva prostor k prevzeti skutecné odpovédnosti. ,Nepodstatné prvky“, na
které se musi akt v prenesené pravomoci omezit, budou ty, u nichz neni prostor k prehodnoceni
zdsadnich rozhodnuti pfijatych zodpovédné zakonoddrcem. Shrnuto, v oblasti ,nepodstatného” muize
byt prostor k prijeti rozhodnuti, ktera zahrnuji skute¢nou legislativni odpovédnost, vyrazné omezen
podminkami, za kterych je preneseni pravomoci povoleno.

30 — Bod 78 jeho stanoviska ve véci Spojené kralovstvi v. Rada a Evropsky parlament, uvedeného vyse.

31 — Soudni dvur jiz ddvno upozornil na vyznam kritéria odpovédnosti jako voditka pfi urceni legitimity preneseni pravomoci v zavislosti na
povaze a rozsahu prenesené pravomoci. V rozsudku ze dne 13. ¢ervna 1958, Meroni (véc 9/56, Recueil, 1958, s. 9), je uvedeno, ze ,dusledky
vyplyvajici z pfeneseni pravomoci jsou velmi odlisné podle toho, zda se tykd jasné vymezenych provadécich pravomoci“. Shrnuti relevantni
judikatury lze nalézt v bodech 26 az 29 stanoviska generalniho advokita Mengozziho ve véci Evropsky parlament v. Rada, C-355/10.
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76. 1 presto nelze poprit, Ze Komise ma pfi doplnovani pravni Gpravy dané oblasti prostfednictvim
¢lanku 290 SFEU Ssiroky ,prostor k uvazeni®. Nicméné vyzadovat urcitou ,politickou dimenzi“
u kazdého z normativnich rozhodnuti vyhrazenych aktu v prenesené pravomoci by podle mého
nazoru mohlo narusit rovnovdhu mezi akty v prenesené pravomoci a provadécimi akty na tukor prvné
uvedenych akta.

77. V tomto kontextu je tfeba upozornit, Ze v soucasné situaci po Lisabonu je tieba se oprostit od
myslenky zdkonné vyhrady omezené na ,to podstatné”, jak byla vyklddana judikatura Soudniho
dvora®. Vzhledem k existenci ¢lanku 290 SFEU si nelze piedstavit, ze zdkonodarce v okamziku, kdy
dokoncil upravu toho, co je podstatné, miize zcela libovolné volit mezi aktem v pfenesené pravomoci
a provadécim aktem. Takovy pristup by ohrozoval uzite¢ny tGcinek zaclenéni aktG v prenesené
pravomoci do primdarniho prava, nebot hrozi, ze ,akty v prenesené pravomoci“ budou jiz od svého
vzniku prazdnou a neuzivanou kategorii, jak upozornuje Komise *.

78. Konecné vzhledem k tomu, ze ve vSem, co se tyka cild, je nevyhnutelné subjektivni prvek, mohou
a musi byt obzvlasté uzitecné formulace pouzité v bodech odivodnéni legislativniho aktu svérujictho
pravomoc. Ty totiz nejlépe vyjadiuji zdmér zdkonoddarce, at jiz vali preru$it normativni c¢innost,
jakmile je dosazena nebo pokryta hranice ,podstatného”, nebo svérit Komisi, ¢i pripadné Radé,
pravomoci prijmout véeobecné zavazné akty bezprostfedné souvisejici s pozadavky fiaze provedeni.

79. Po uvedeni vSech téchto obecnych a do znacné miry abstraktnich Gvah mam za to, ze se mizeme
zabyvat konkrétnim ustanovenim, které vedlo k tomuto sporu, ¢lankem 80 odst. 1 nafizeni ¢. 528/2012,
v rozsahu, v némz konkrétné povéruje Komisi prijetim ,provadéciho nafizeni“ upravujictho urcité
specifické aspekty tohoto nafizeni.

4. K otazce, zda napadené ustanoveni mohlo povérit Komisi prijetim provadéciho narizeni

80. Opét je tieba zacit s textem dot¢eného ustanoveni. Clanek 80 odst. 1 nafizeni ¢. 528/12 Komisi
uklada prijmout provadéci naftizeni, které upravi nasledujici body:

»a)  poplatky hrazené agenture, v¢etné ro¢niho poplatku za pripravky, které obdrzely povoleni Unie
v souladu s kapitolou VIII a poplatek za zadosti o vzijemné uznavani v souladu s kapitolou VII;

b)  pravidla stanovujici podminky pro snizené poplatky, osvobozeni od poplatkii a kompenzaci
urcenou pro clena Vyboru pro biocidni pripravky ve funkci zpravodaje a

¢)  podminky platby.

81. Tentyz odstavec stanovi, Ze nafizeni se pouzije pouze na poplatky splatné agenture a Ze tyto
poplatky ,se stanovi na takové urovni, aby se zajistilo, Ze prijmy z téchto poplatkd spolu s dal$imi
zdroji prijmt agentury podle tohoto nafizeni postacuji k pokryti ndklad na poskytované sluzby.
Splatné poplatky zverejnuje agentura®.

82. Tyto tdaje jsou doplnény v odstavci 3 téhoz ¢lanku 80 zasadami, a sice:

»a)  vySe poplatkil je stanovena tak, aby se zajistilo, ze prijmy plynouci z téchto poplatka v zasadé

postacuji na pokryti ndkladd poskytovanych sluzeb a jejich objem nepfevySuje ¢astku nezbytnou
k pokryti téchto nakladd;

32 — Viz predchozi pozndmka.
33 — Bod 12 jeji repliky.
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b)  poplatek je ¢astecné nahrazen v pripadech, kdy Zadatel ve stanovené lhaté nepredlozi pozadované
informace;

c¢)  priméfené se zohledni zvlastni potfeby malych a stfednich podnikd, véetné moznosti rozdélit
platby do nékolika splatek a etap;

d)  ve strukture a vysi poplatka se zohledni, zda se informace predkladaji spole¢né, nebo jednotlivé;

e)  za fddné odiavodnénych okolnosti, a souhlasi-li s tim agentura nebo prislusny organ, muze byt od
poplatku zcela nebo ¢astecné upusténo a

f) lhaty pro zaplaceni poplatkl se stanovi tak, Ze se ndlezité zohledni lhlity pro postupy urcené
timto nafizenim.”

83. Komise tvrdi*, Ze provadécimu nafizeni se svéiuje stanoveni uplného a koherentniho systému
plateb, které maji byt placeny agenture, koherentntho souboru norem a kritérii, celkového
a koherentnitho systému, coz predpoklddd doplnit na zdkladé zasad stanovenych zikonodarcem

snepodstatné prvky” narizeni ¢. 528/2012, takze mélo dojit k preneseni pravomoci podle
¢lanku 290 SFEU.

84. Parlament a Rada relativizuji vyznam zdsad uplatnovanych Komisi a tvrdi, ze systém zavedeny
¢lankem 80 narizeni ¢. 528/2012 je dostatecné podrobny, takze akt v prenesené pravomoci neni
nezbytny a staci cisté provadéci akt podle ¢lanku 291 SFEU.

85. Nez budu pokracovat ddle, je tfeba pripomenout néco, cemu jsem vyse pripsal urcity vyznam, a to
potfebu neomezovat se na problematiku jednotlivého ustanoveni dotceného legislativniho aktu a dat
vyznam rovnéz aktu jako celku, pokud jde konkrétné o v ném uvedend rozhodnuti vyuzit bud akt
v prenesené pravomoci, nebo obecné zavaznych provadécich akt. V tomto ohledu je tfeba si
povsimnout, ze v ¢l. 83 odst. 5 narizeni ¢. 528/2012 se akt v prenesené pravomoci pouziva
v dostatecné mire, takze lze vyloucit riziko, na které jsem upozornil, ze zdkonodarce prehlizi existenci
tohoto nového zptisobu upravy dané oblasti®*. Navzdory tomuto konstatovdni je samoziejmé tieba
pokracovat v analyze dot¢eného ustanoveni, bez ohledu na to, zZe uvedend existence aktii v prenesené
pravomoci v narizeni podle mne musi byt zminéna.

86. Nyni je tfeba prezkoumat, zda ¢l. 80 odst. 1 nafizeni ¢. 528/2012 lze dGvodné povazovat za
vyjadieni vile zdkonodarce stanovit pravidla, kterd vyzaduji dalsi upfesnéni, nebo naopak lze divodné
mit za to, Ze jde uz o fazi provedeni, coz nutné vyzaduje prijeti obecné zavaznych akt predchazejicich
provedeni ve vlastnim slova smyslu. Na tomto misté je vhodné poznamenat, aniz jsou dotcena déle
uvedend upresnéni, ze oblast tak podléhajici zménam, jako je oblast poplatki, mé tendenci patrit do
posledné uvedené faze.

87. Nyni staci prezkoumat, zda lze legitimné tvrdit, ze v pripadé, kterym se zabyvame, jde jiz o oblast
provadéni s nevyhnutelnymi prvky konecné konkretizace nebo urceni, nebo zda jde naopak o stadium,
kdy zbyvajici normativni ¢innost probihd v ramci volného uvazeni, které nemd Komise k dispozici,
pokud pouze vykonava svou provadéci pravomoc.

88. Rozsah normativni pravomoci svéfené Komisi je tfeba posoudit ve svétle zasad stanovenych
zdkonodarcem v ¢l. 80 odst. 3 narizeni ¢. 528/12, jelikoz na jejich vétsi ¢i mensi zptsobilosti omezit
volné uvazeni Komise pri urcovani obsahu ustanoveni, které je vysledkem vykonu této pravomoci, bude
zaviset, zda jde jen o provadéci pravomoc nebo jesté o legislativni pravomoc.

34 — Body 46, 83 a 85 jeji zaloby.
35 — Clének 83 odst. 5 vyjmenovava ustanoveni naiizeni ¢. 528/2012, ve kterych je pfenesena pravomoc, a to: ¢l. 3 odst. 4, ¢l. 5 odst. 3, ¢l. 6
odst. 4, ¢l. 21 odst. 3, ¢l. 23 odst. 5, ¢l. 28 odst. 1 a 3, ¢lanek 40, ¢l. 56 odst. 4, ¢l. 71 odst. 9, ¢lanek 85 a ¢l. 89 odst. 1.
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89. Podle mého ndzoru podminky stanovené clankem 80 odst. 1 a 3 nafizeni ¢. 528/2012
neponechdvaji prostor pro vykon normativni funkce, kterd by $la nad ramec toho, co lze divodné
ponechat na fazi provedeni, at jiz ¢lenskym statum, nebo Komisi.

90. Uvedené ustanoveni dvakrat zminuje, Ze musi byt zajisténo pokryti ndklad na sluzby poskytované
agenturou, a v jednom pripadé [odst. 3 pism. a)] specifikuje, ze vySe poplatkli ,neprevysuje c¢astku
nezbytnou k pokryti téchto nakladd“. Za téchto podminek je podle mého ndzoru jasné, ze stanoveni
vy$e poplatkil neni ponechdno politickému rozhodnuti, ale ze jde pouze o technickou otdzku. A to
protoze politicky rozmér zavedeni systému poplatkd jiz vycerpal samotny zdkonodarce, kdyz rozhodl,
zaprvé, ze budou zavedeny poplatky, a zadruhé, ze tyto poplatky budou slouzit pouze k pokryti
ndkladd na sluzby a nemohou byt pouzity k plnéni jinych cilG ani byt stanoveny v prehnané vysi ve
vztahu k ndkladm na sluzby poskytované agenturou.

91. Po upresnéni vyse uvedeného je tieba zastavit se u ,zdsady” stanovené v ¢l. 80 odst. 3 pism. e)
¢lanku 80, v souvislosti s niz Komise tvrdi, Ze zahrnuje rozhodnuti politické povahy, coz se rovna
konstatovani, ze Komisi byl priznan prili§ velky prostor k uvadzeni. Je pravda, ze svérit Komisi
rozhodnuti o pfipadech, v nichz mtze byt od poplatku zcela nebo c¢dste¢né upusténo, znamend svérit
ji vymezeni otazky, kterd je v jakémkoliv systému financovani obzvlasté citlivd. Vymezeni okruhu osob
povinnych k zaplaceni poplatku totiz historicky patii do oblasti ,politické moci, s izkou vazbou mezi
zastoupenim a odvody, takze v zasadé musi zlstat vyhrazeno zakonodarci.

92. V kontextu ustanoveni, o které se jedna, vSak nelze hovorit o zmocnéni Komise k tomu, aby
svobodné stanovila okruh osob pifpadné osvobozenych od poplatku. Cldnek 80 odst. 3, pism. e)
nafizeni ¢. 528/2012 pouze umoznuje Gplné nebo caste¢né upusténi od poplatku ,za radné
odtivodnénych okolnosti”, pricemz vedle toho je nutné, aby s upusténim souhlasila ,agentura nebo
prislusny organ®“. Za téchto podminek byl opét zakladni politicky aspekt rozhodnuti o moznosti
upusténi od poplatku stanoven primo zakonodarcem. Komise neni tim, kdo mize rozhodnout, zda
bude od poplatku upusténo, ¢i nikoliv, nebo zda bude upusténi tplné, ¢i ¢astecné. Jakmile zdkonodarce
rozhodl, Ze od poplatkti maze byt upusténo, Komise pouze musi v provddécim nafrizeni stanovit, ze ti,
kdo chtéji upusténi od poplatku vyuzit, musi sviij narok dolozit a ze o jeho pfizndni ¢i zamitnuti
rozhodne agentura nebo prisluiny organ. Uloha Komise je tedy omezena na to, aby v budoucim
provadécim narizeni stanovila podminky upusténi od poplatku, které ve skutecnosti jiz stanovil
zdkonoddrce v samotném narizeni ¢. 528/2012: odGvodnéni Zadosti a souhlas agentury nebo
prislusného organu. Za téchto okolnosti mdm za to, Ze dotéené ustanoveni neuplatnuje ¢l. 291
odst. 2 SFEU zptsobem, ktery by bylo mozné oznacit za neopravnény.

93. Pokud jde o zbyvajici zdsady uvedené v ¢l. 80 odst. 3, mam za to, Ze vymezuji prostor Komise
k uvazeni dostatecné, jelikoz dokonce stanovuji, ze ,poplatek je ¢aste¢né nahrazen v pripadech, kdy
Zadatel ve stanovené lhuté nepredlozi pozadované informace“ [pismeno b)]; ze se ,primérené [...]
zohledni zvlastni potieby malych a stfednich podnikd, véetné moznosti rozdélit platby do nékolika
splatek a etap” [pismeno c)], nebo ze ,lhiity pro zaplaceni poplatkit se stanovi tak, ze se nalezité
zohledni lhity pro postupy urcené timto nafizenim“ [pismeno f)]. Podle mého nazoru nezbyva
v kone¢ném disledku zadny prostor pro vykon rozhodovaci pravomoci, kterou by v dasledku rozsahu
volného uvazeni neslo zaradit pod ¢l. 291 odst. 2 SFEU.

94. Kromé toho ¢l. 80 odst. 2 nafizeni ¢. 528/2012 uklada clenskym statiim povinnost tctovat poplatky
za sluzby, které ,poskytuji v souvislosti s postupy podle tohoto narizeni“. Za timto tGcelem druhy
pododstavce uvedeného odstavce 2 stanovi, ze ,Komise na zdkladé zdsad stanovenych v odstavci 3
vydd pokyny tykajici se harmonizované struktury poplatkd“. Z vyse uvedeného by bylo mozné vyvodit,
ze od Komise se ocekava, ze pro potieby clenskych sttt upfesni a konkretizuje podminky, které jsou
v pripadé Unie stanoveny v odstavci 3. Kdyby tomu tak bylo, znamenalo by to, Ze uvedeny odstavec 3
ponechava jesté prostor k prijeti rozhodnuti, kterd zcela nepostradaji jisty prostor k uvazeni. Nemyslim,
ze tomu tak je.

ECLIL:EEU:C:2013:871 15



STANOVISKO GENERALNIHO ADVOKATA P. CRUZ VILLALONA — VEC C-427/12
KOMISE v. PARLAMENT A RADA

95. Podle mého nazoru druhy pododstavec odstavce 2 ¢lanku 80 nafizeni ¢. 528/2012 nezmociuje
Komisi ke konkretizaci zasad, které jsou podle mého ndzoru jiz dostatecné specifické, aby vylucovaly
jakoukoliv moznost politického rozhodnuti ze strany Komise. V uvedeném druhém pododstavci jde
o to, aby Komise ,na zakladé zasad stanovenych v odstavci 3“ usmérnila ¢innost ¢lenskych stata tak,
aby jimi stanovené poplatky mély ,harmonizovanou strukturu“. Nejde tedy o dalsi uptesnéni prostoru
k rozhodovani, ktery vzhledem k vySe uvedenému vymezil zakonodarce stanovenim zasad v odstavci 3,
ale o zajisténi toho, aby poplatky stanované clenskymi staty odpovidaly harmonizované strukture,
pricemz vytvoreni uvedené struktury musi vychazet z dodrzovani téchto zasad.

96. Konec¢né skutecnost, ze zasady podle ¢l. 80 odst. 3 narizeni ¢. 528/2012 zavazuji stejné Komisi
i Clenské staty, potvrzuje, ze zdkonoddarce povazoval ,fazi“ regulace za ukoncenou a dovr$enou.
Argument Komise®, Ze se staity mohou na zdkladé svého pravniho fadu pti provadéni prislusné pravni
upravy tak rikajic ,vratit“ do legislativni faze ve formalnim slova smyslu, neni presvédcivy. Podstatné je,
jak uvddi spravné Parlament®, Ze pro Unii je normativni fize jiz ukoncena.

97. V dutsledku vy$e uvedeného mam za to, ze ¢l. 80 odst. 1 nafizeni ¢. 528/2012 mohl Komisi
legitimné povérit prijetim provadéciho narizeni, odpovidajictho obsahu a podminkdm stanovenym
v tomto ustanoveni, na zdkladé ¢l. 291 odst. 2 SFEU, takze zaloba Komise na neplatnost musi byt
zamitnuta.

V — Zavéry
98. S ohledem na predchézejici iivahy navrhuji, aby Soudni dvar:
1)  zamitl Zzalobu Komise,

2)  ulozil Komisi ndhradu néklada fizeni.

36 — Bod 39 jeji repliky.
37 — Body 22 a 23 jeho dupliky.
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